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Resumen:

Las relaciones entre Estados Unidos y Brasil fueron marcadas a lo largo de los tiempos por fases de menor o mayor aproximacion, de
distanciamiento o alineamiento, explicables (entre otras cosas) por diferentes estrategias en las politicas exteriores de ambos paises.
Partiendo de esta observacién y de algunas diferenciaciones conceptuales, propuestas por Gardini, Gomes Saraiva y Hermann, el
texto analiza las relaciones bilaterales durante las presidencias de Donald Trump y Jair Bolsonaro (2019 y 2020) en las diferentes
dreas econdmicas y politicas — comercio e inversiones, politica espacial y seguridad, el trato de Venezuela y las relaciones con China
— y pregunta si estas relaciones confirman la hipétesis de una ruptura total con la politica exterior brasilera tradicional bajo los
dos presidentes outsiders Trump y Bolsonaro.

Palabras clave: relaciones entre EE.UU. y Brasil, Trump y Bolsonaro, relaciones Brasil-China, americanismo,
desamericanizacidn.

Abstract:

Relations between the United States and Brazil have been marked over the years by phases of greater or lesser rapprochement,
distancing or alignment, which can be explained (among other things) by different strategies in the foreign policies of both
countries. Based on this observation and on some conceptual differentiations proposed by Gardini, Gomes Saraiva and Hermann,
this text analyses the bilateral relations during the presidencies of Donald Trump and Jair Bolsonaro (2019 y 2020) in different
economic and political areas —trade and investment, space policy and security, the treatment of Venezuela and the relations with
China— and asks whether these relations confirm the hypothesis of a total break with traditional Brazilian foreign policy under
the two outsider presidents Trump and Bolsonaro.

Keywords: US-Brasil relations, Trump and Bolsonaro, Brasil-China relations, americanism, “desamericanizacién”.

Introduccién

Las relaciones entre EE. UU. y Brasil forman parte de las relaciones hemisféricas. Histéricamente, estas
tltimas estuvieron marcadas a lo largo del tiempo por fases de mayor o menor proximidad. Varios factores lo
explican, por ejemplo, las diferentes estrategias de politica exterior de ambos lados. En el caso de EE. UU. ellas
han oscilado durante los tltimos dos siglos hasta nuestros dias entre el aislacionismo y el intervencionismo;
entre el proteccionismo y el expansionismo agresivo; entre la alternancia de estrategias internacionalistas,
regionalistas y aislacionistas; entre la dominacién y el benign neglect; entre la predominancia de objetivos
idealistas o un crudo realismo, y entre una visién universalista o mds bien una mds particularista (Frenkel,
2016, p. 2).

Estas ambivalencias caracterizan también las relaciones bilaterales entre el hegemon del norte y Brasil,
en las cuales, visto desde Brasil, alternaron fases con politicas dirigidas a una mayor autonomia y distancia
hacia el norte con otras de un estrecho alineamiento en busca de inversiones y socios para impulsar el
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desarrollo nacional, particularmente en los sectores industrial, militar y/o de comercio exterior —objetivos
estos perseguidos por una estrategia americanista o globalista—.

No obstante, estas estrategias cambiantes en las relaciones bilaterales a lo largo del tiempo se fundaron
durante muchas décadas en una base material, institucional y personal sélida, hecho que ha ocasionado
un observador hablar medio siglo atrds de una alianza no escrita entre ambas potencias (Burns, 1966),
recordando al hecho de que, histéricamente, las relaciones bilaterales son unas de las mds antiguas y amistosas
del continente americano. EE. UU. fue el primer pais en reconocer la independencia de Brasil (en 1824) y
uno de los primeros en abrir una embajada en territorio brasilefio (en 1825). A lo largo del tiempo, se ha
desarrollado un entendimiento mutuo con bases econdmicas y sociales s6lidas, acompafiado por un didlogo
politico muy intenso y una amplia gama de visitas de Estado mutuas. Este paralelismo entre estrategias y
conceptos cambiantes y una base material ¢ institucional relativamente s6lida desde el siglo XIX explica que
las relaciones bilaterales contenian siempre elementos de pragmatismo y de ideologia, si bien en proporciones
variables de gobierno a gobierno.

Independientemente de las caracteristicas comunes mencionadas y de la experiencia acumulada, estos
elementos comunes aparentemente no alcanzaron para que las relaciones bilaterales fueran vistas en
Washington de la misma manera que en Brasilia. Uno de los factores que explican esta discrepancia en la
evaluacion de las relaciones bilaterales lo ha mencionado Evan Ellis cuando habla de una cierta Brazil myopia,
subrayando que Washington con frecuencia desatendié el potencial enorme de Brasil como socio, asi como
el precio de ignorarlo (Ellis, 2017). Segun este autor, el interés politico, ¢ incluso el académico, tiende en
EE. UU. a enfocarse en primer lugar en los paises hispanohablantes del continente, un fenémeno del que
Bolsonaro, como lo vamos a ver, pese a su cercania con su hermano de espivitu en Washington, también ha
tenido que tomar nota.

Partiendo de esta breve referencia a la historia de las relaciones entre EE. UU. y Brasil, y de algunas de
sus caracteristicas, me propongo analizar a continuaciéon con mds detalle las relaciones bilaterales durante
las presidencias de Donald Trump y de Jair Bolsonaro (2019-2020). Mis fuentes son materiales de prensa,
documentos oficiales de ambos paises y literatura especializada. Con respecto a la metodologia que aplico
en este trabajo, me decido en favor de una metodologia deductiva de dos dimensiones, una discursiva, con
el objetivo de identificar las percepciones y prioridades de los protagonistas Trump y Bolsonaro y de algunos
miembros de sus equipos; y una segunda de tipo institucional y material, que tematiza el desempeno de las
instituciones y acciones en dreas politicas y econdmicas determinadas, con el fin de observar patrones de
continuidad y/o cambio.

Conceptos analiticos e hipdtesis basicas

En lo conceptual, nos apoyamos a cuatro autores: Gian Luca Gardini, Miriam Gomes Saraiva, Charles F
Hermann y Alejandro Frenkel. Sus paradigmas y diferenciaciones terminoldgicas nos parecen especialmente
fructiferas para estudiar el grado de variacién en las relaciones bilaterales entre EE. UU. y Brasil durante las
presidencias de Trump y de Bolsonaro, en comparacién con el rumbo seguido en periodos anteriores. Gian
Luca Gardini, especialista en Relaciones Internacionales de América Latina, diferencia entre una politica
exterior pragmdtica, basada en necesidades, la practicabilidad de ideas y la consideracién de las consecuencias
de ciertas acciones; y una politica exterior ideoldgica, que parte de un mapeo cognitivo y se concentra en
doctrinasy principios (Gardini, 2011). Miriam Gomes Saraiva, profesora de la Universidad del Estado de Rio
de Janciro (UER]) y especialista en politicas exteriores de Brasil, se concentra en grupos de pensamiento en
el Palacio Iramaraty y distingue dos grupos: los institucionalistas pragmadticos y los autonomistas. El primer
grupo aboga por la liberalizacién condicionada de la economia y defiende el apoyo de Brasil a regimenes
internacionales y a las reglas establecidas del orden liberal. El segundo grupo defiende la autonomia, favorece
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la cooperacién sur-sur y lucha por el liderazgo de Brasil en la regién y por su ascenso como global player, al
tiempo que comparte las ideas de regionalismo y de desarrollismo propagadas por la Comisién Econémica
para América Latinay el Caribe (Cepal) (Gomes Saraiva, 2010). El tercer autor, Charles F. Hermann, profesor
emérito de la Universidad de Texas A&M, entiende los cambios en la politica exterior como consecuencia de
la alternancia de distintos gobiernos, y distingue en ello cuatro modalidades: (1) adjustments, es decir, cambios
en la intensidad y el estilo; (2) program changes; (3) target, objective changes, y (4) changes in the pattern of
international insertion (Hermann, 1990).

Finalmente (y cuarto), nos valdremos de dos conceptos de Alejandro Frenkel, quien analiza las relaciones
bilaterales entre Brasil y EE. UU. desde una perspectiva estratégica: el americanismo y la desamericanizacién
(Frenkel, 2018). En su nucleo, el primer concepto retoma los principios de José Maria da Silva Paranhos
Junior, conocido como el Barén de Rio Branco, ministro de Relaciones Exteriores de la (nueva) Reptiblica de
Brasil entre 1902y 1912,y fundador de una diplomacia estatal moderna. El Bar6n veia a Estados Unidos como
un socio natural de Brasil y consideraba la Doctrina Monroe como un muro protector contra el imperialismo
europeo, asi como una garantia de paz y estabilidad en la regién (Bethell, 2009). Brasil se incliné durante
gran parte del siglo XX por esta estrategia que buscaba cuidar una relacién privilegiada con el gran vecino del
norte, la que se manifestd a su vez a lo largo de la historia brasilefia en dos variantes. En la de Getulio Vargas,
la proximidad con Washington operé como una via pragmatica para profundizar el desarrollo nacional. En
la segunda variante, practicada por el Gobierno de Humberto de Alencar Castelo Branco, el primero de los
presidentes de la dictadura instaurada en 1964, el americanismo tuvo un componente ideoldgico més rigido
y Brasil afirm¢ sus credenciales “occidentales” y anticomunistas, decreté como prioritario el vinculo con EE.
UU,, abrié la economia al capital extranjero y congelé la politica latinoamericana de los presidentes anteriores
Kubitschek, Quadros y Goulart. Por su parte, el concepto de desamericanizacién o universalismo abogé
por una via alternativa de Brasil en la arena internacional. Esa alternativa se apoyaba en vinculos estrechos y
solidarios con otros paises en desarrollo, al tiempo que subrayaba la afinidad cultural de Brasil con sus vecinos
latinoamericanos. Esa narrativa fue promovida por la Cepal, cuyo primer director, Raul Prebisch, promulgd
el modelo centro-periferia como caracteristico de la economia mundial. Este modelo, acompanado por las
teorfas de la dependencia, llevaria a desarrollar una identidad propia de la periferia del mundo, destacando
asi la brecha creciente entre un norte desarrollado y el subdesarrollo del sur. En el siglo XXI, el paradigma
de desamericanizacién o universalismo fue propagado y practicado por Lula da Silva (2003-2010) y por su
sucesora Dilma Rousseff (2011-2016).

A continuacién, parto de las siguientes hipdtesis:

1. La politica exterior de Bolsonaro significa un cambio radical de rumbo respecto a la de sus
antecesores y una ruptura con elementos centrales de la politica exterior practicada durante décadas
en el Palacio Iramaraty.

2. Retomando la diferenciacién de Alejandro Frenkel (2018) entre el americanismo y la
desamericanizacion de la politica exterior brasilena, se establece que la primera estrategia —el
alineamiento estrecho con EE. UU.— fue, por un lado, la dominante de Bolsonaro; no obstante
lo cual, por otro lado, ciertos elementos de desamericanizacién del pasado fueron mantenidos por
Bolsonaro.

3. A pesar del predominante americanismo de su politica, Bolsonaro pudo mantener cierto grado
de autonomifa, visible en primer lugar en sus relaciones con China. Ello ha sucedido, no por
conviccién del presidente, sino debido a hechos de la economia que determinan una creciente
interdependencia econdmica entre Brasil y la potencia asidtica.

4. Con respecto a la perspectiva de Washington, la politica norteamericana hacia América Latina
en general, y hacia Brasil en particular, decrece bajo la presidencia de Donald Trump. Mds alla
de una concepcidn genuina expresada en el eslogan “America first”, es mas bien una mezcla en
crudo de elementos ideoldgicos al nivel discursivo y de acciones pragmdticos en aquellas dreas
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intermésticas de las cuales Trump supone que le sirven para alcanzar su objetivo principal: “Make
América great again”. Se trata, en primer lugar, de las dreas intermésticas: las migraciones, un clsico
campo de intermestic policy, el comercio (en primer lugar: el futuro del Nafta), la seguridad, incluso
el tréfico de drogas y la democracia liberal y representativa, amenazados por lideres autoritarios.
Los paises prioritarios de la Casa Blanca son, siguiendo estas prioridades: México y el tridngulo
norte de Centroamérica (Guatemala, El Salvador y Honduras), Cuba, Venezuelay Colombia. Con
la excepcidn de estos paises, la preocupacion de Trump por América Latina fue marginal; el resto
dela region practicamente no existe, tampoco América Latina como regién, como la ausencia de
Trump en las VII Cumbre Hemisférica en Lima en Abril 2018 —un fenédmeno sin precedente en la
historia de este encuentro— ha demostrado con toda claridad. La politica exterior de Trump es, por
lo tanto, en gran parte una prolongacion de la politica interna, y alude a un Estados Unidos menos
intervencionista en lo politico-militar y mas proteccionistas en lo econémico. Significa también la
priorizacién en la politica exterior de la prosperidad econdmicay de la seguridad estadounidense —
ambos amenazados en la percepcidn de Trump y de su equipo (entre otros) por las olas migratorias
desde el triangulo norte y por la creciente presencia de China como competidor en la regién.
Para América Latina Trump significa tanto un peligro como una oportunidad. Con su rechazo
de cualquier integracién latinoamericana, su bilateralismo y sus politicas tanto internas como
externas se orientan exclusivamente hacia los intereses norteamericanos, cargando a los socios
latinoamericanos en primer lugar en el drea del comercio y de las inversiones directas, asi como en
la defensa de la democracia liberal, en la lucha contra el trafico de drogas, en el crimen organizado
y en las migraciones incontroladas. El interés de Washington por Brasil, que en estas dreas no juega
un rol destacado, es, por lo tanto, mds bien modesto.

5. Tanto Trump como su contraparte Bolsonaro persiguen una politica exterior con fuertes
elementos ideoldgicos. Eso no excluye que ambos mandatarios muestren al nivel de la accién mas
de una vez mucho pragmatismo, calculando costos y beneficios, pero al mismo tiempo toman en
cuenta que el perseguido objetivo central y los intereses de importantes aliados internos no sean
lesionados.

Vaivenes en las relaciones bilaterales en la era de Bolsonaro y Trump

Relevancia de la politica exterior en general y de las relaciones con Estados Unidos, en
particular en la plataforma electoral de Bolsonaro y en su reflejo en la composicion del
gabinete ministerial y en las primeras medidas de la nueva administracién con respecto a

Estados Unidos

Desde el comienzo de su mandato en enero de 2019, Jair Bolsonaro apunté a una estrecha alianza con Estados
Unidos, basada en su alta admiracién por Donald Trump, con el cual compartié una serie de caracteristicas
personales e ideoldgicas. De los trece viajes internacionales que Bolsonaro ha hecho entre enero 2019 y enero
de 2021, cuatro han tenido por destino Estados Unidos. En todos estos viajes tuvo encuentros con Trump,
excepto en su viaje a Dallas, entre el 14-16 mayo de 2019, cuando fue condecorado como la persona del
afio por la Brasilian-American Chamber of Comerce. Una vez més, Bolsonaro encontr6 a Trump durante la
Cumbre del G20 en Osaka.

Con Bolsonaro, cuyos discursos figuraban durante su lucha por la presidencia desde el comienzo en el afio
2017 bajo el eslogan recurrente “Brasil por encima de todo, Dios por encima de todos” (Polimédio, 2017),
ingresaba al Palacio de Planalto un politico de extrema derecha que se habfa mostrado racista, homofébico y
xenofdbico. Algunos —también él mismo— le apodaron el Trump de Brasil. Su victoria electoral a finales de
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2018 se nutrid de tres fuentes de apoyo: primero, del muy popular sentimiento an#i-PT, extendido también
en gran parte de la clase media brasilefa. Su argumento central fue que la estrategia sur-sur seguida por Lula
da Silva contribuia en realidad con la creacién de una alianza con regimenes dictatoriales y asesinos y que
encerraba el peligro de que el propio Brasil terminase siendo “una segunda Venezuela” si el PT ganaba las
elecciones. Por lo tanto, y ello serfa la segunda fuente de apoyo, Brasil debia alinearse con los paises que
pudieran ofrecerle beneficios en las dreas del comercio y de la tecnologia, en particular con EE. UU,, Italia e
Isracl (Bolsonaro, 2018). La tercera fuente de la plataforma de gobierno de Bolsonaro fue el antiglobalismo,
comprendido, segun el escritor brasilefio de derecha Olavo de Carvalho —idedlogo jefe de Bolsonaro y
una versién brasilena de Steve Bannon (el “monje gris” de Trump)— como una ideologia que apunta a un
“aparato burocrético global, opaco y fuertemente centralizado” (Martins, 2018), con el objetivo de controlar
ala poblacién para alejarla de los valores verdaderos, en particular de aquellos vinculados con Dios, la nacién
y la familia. Segtin esta narracidn, el aparato burocritico se identifica con las Naciones Unidas, con sus
suborganizaciones y con la Unién Europea; es financiado por grandes corporaciones € inversores, y persigue
una “agenda cultural marxista” que incluye los derechos de la mujer y de personas transgenders, el control
del mercado de armas, el derecho al aborto, el secularismo y el ambientalismo. Luchar contra el globalismo
es, por lo tanto, el tnico camino para restaurar los valores conservadores tradicionales, identificados con
la civilizacién judeo-cristiana (De Carvalho, 2015). La ideologia antiglobalista se alimenta del deseo de
regenerar a occidente desde el punto de vista espiritual, econdmico y politico, lo que, en palabras del ministro
de Relaciones Exteriores de Brasil, Ernesto Aratjo, exige un apoyo incondicional a Donald Trump, “el tinico
hombre que puede salvar la civilizacidon occidental” (Aragjo, 2017).

Esa mezcla de aspiraciones neoliberales y retdrica nacional-populista, que caracterizé el discurso de
Bolsonaro, determina una politica exterior plena de contradiccionesy dificil de comprender tanto en términos
de formulacién como de ejecucion. Bolsonaro evocé el periodo de la Guerra Fria al hablar de luchar contra
el comunismo y al defender el régimen militar en el poder en Brasil entre 1964 y 1985. No extrand, tras esos
pronunciamientos, que las primeras visitas oficiales del nuevo presidente fuesen a tres gobiernos de vertiente
derechista: los de Chile, EE. UU. e Israel. Una sefal adicional neonacionalista ha sido su evidente aversién al
multilateralismo y a las medidas de integracion regional, y su preferencia por las relaciones bilaterales.

En resumen, y siguiendo a Casardes y Flemes (2019), la plataforma electoral de Bolsonaro y sus primeros
pronunciamientos como presidente electo pueden describirse, en lo referente a la politica exterior, como una
combinacién de anticomunismo, antiglobalismo y la simple reproduccién de estrategias e intereses de Trump
(p- 3). Una parte importante del electorado que votd por Bolsonaro lo hizo considerdndolo parte de una
revolucién popular contra el establishment politico.

Los componentes ideoldgicos del discurso bolsonarista hallan su correlato en su gabinete ministerial
compuesto por tres facciones: los neoliberales, los militares y los antiglobalistas. Los neoliberales siguen
al sector bancario y particularmente al superministro de Economia Paulo Guedes, economista altamente
calificado, egresado de la Universidad de Chicago, centro de la escuela neoliberal, quien, ademds, es
especulador y el fundador de instancias de investment banking. Las siguientes propuestas preelectorales de
Guedes fueron aclamadas por los mercados financieros, como la privatizacién de las empresas del Estado
altamente contaminadas por corrupcion; las medidas de desregulacion; la disminucién de los costos por
personal en el servicio publico, y la simplificacién del sistema impositivo.

Los neoliberales estan alineados con Tereza Cristina, ministra de Agricultura, Ganaderia y Abastecimiento,
cuyos principales esfuerzos se han centrado en abrir la frontera agraria, particularmente en la region
amazonica, fomentar las exportaciones agrarias y abrir mercados extranjeros.

La faccién militar estd formada por siete ministros que son militares retirados y que, a comienzos de 2021,
eran nueve. Hamilton Mourdo, general retirado del ejército y vicepresidente de la Republica, encabeza el
grupo. El nucleo de la faccién militar es el llamado Grupo Brasil, que durante las semanas de transicién se
encargd de preparar las politicas del nuevo gobierno; este grupo mantiene estrechas relaciones con militares
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en actividad. El poder de Mourao se manifiesta también a nivel legislativo, cuando en el Congreso Nacional
se decide sobre asuntos presupuestales: su apoyo proviene de partidos politicos en los que abundan los
exmilitares y miembros de fuerzas de seguridad. Uno de ellos, asesor de Bolsonaro en asuntos de seguridad,
es el general retirado Carlos Alberto dos Santos Cruz, quien ocupa en el gabinete el puesto de ministro de la
Secretarfa de Gobierno y comparte con un ministro civil, Onyx Lorenzoni, las tareas de relacionamiento con
el Congreso Nacional. Ello les permite un mayor control de las negociaciones con los parlamentarios. A su
vez, Olavo de Carvalho, pensador también conservador, ejerce gran influencia sobre la faccién.

Durante la primera mitad de su mandato, Bolsonaro promovié continuamente su plan de extender la
cooperacion con el sector militar y de fortalecer su presencia en las instituciones estatales. Una decision en
tal sentido ha sido en marzo de 2021 la designacion del exgeneral Joaquim Silva e Luna como presidente de
Petrobras: nuevamente un militar, por primera vez desde 1989. La reacciéon de la Bolsa brasilena ante ese
nombramiento fue la caida de las acciones de la petrolera estatal (Czymmeck y Oswald, 2021). Puede decirse
que la influencia de los militares en el gobierno es enorme. Al comienzo de 2021, mds de 6000 puestos en la
administracién estatal estaban ocupados por militares, mds incluso que en los tiempos de la dictadura (Heuser,
2021, p. 3).

La tercera agrupacion, los antiglobalistas, esta conformada por el tridngulo de Ernesto Aradjo, ministro de
Relaciones Exteriores; Filipe Martins, asesor presidencial en asuntos internacionales; y Eduardo Bolsonaro, el
hijo mayor del presidente. En su articulo “Trump and the West”, publicado en una revista diplomdtica, Aratjo
afirma que Trump estd salvando la civilizacién occidental cristiana del islam radical y del marxismo global
cultural, y llama a defender la identidad nacional. Aratjo se propuso como tareas principales consolidar las
relaciones con Washington, reconocer a Jerusalén como capital politica de Israel, mantener el enfrentamiento
contra el gobierno de Maduro y cuidar las relaciones con gobiernos nacional-populistas en ¢l mundo, como,
por ejemplo, el de Viktor Orban en Hungria y el de Matteo Salvini en Italia, asi como con los nuevos aliados
en América Latina (Araujo, 2017).

Para alcanzar sus objetivos, los antiglobalistas se plantearon dos necesidades: primero, despedirse de
la tradicidén previa en las relaciones exteriores de Brasil, inspirada en los principios del pragmatismo,
del universalismo, del multilateralismo y de la priorizacién de la solucién pacifica de los conflictos
internacionales; segundo, redefinir las prioridades en politica exterior, concediendo una clara preferencia al
vinculo con Washington (con ciertas reminiscencias de las relaciones carnales de Argentina con la potencia
lider del norte durante el gobierno de Carlos Menem), y seguidamente, a las relaciones con otros presidentes
de la derecha en la region, como Sebastidn Pifiera de Chile e Ivin Duque de Colombia. Los antiglobalistas
son cuestionados dentro del gobierno por los miembros de la faccidén militar, entre ellos particularmente por
el vicepresidente Hamilton Mourao. Este objetd, por ejemplo, el anuncio realizado por Bolsonaro de que
trasladaria la embajada brasilena desde Tel Aviv a Jerusalén, una clara senal tanto para los grupos evangélicos
cuyo apoyo es fundamental para Bolsonaro como paralos militares que admiran a Israel por su audacia militar,
y también que cerraria la embajada de Palestina en Brasilia. Mourao criticé ambas medidas, argumentando que
colocarian a Brasil en la mira directa del terrorismo islimico. Finalmente, Bolsonaro revisé la decisién y opt6
por meramente abrir una oficina de comercio y turismo en Jerusalén. Por otro lado, el lobby agricola, e incluso
Tereza Cristina, Ministra de Agricultura, Ganaderia y Abastecimiento, advirtieron contra las reacciones del
mundo 4rabe frente a una politica pro Isracl. Curiosamente, fue ella también una de las voces que criticé la
politica de deforestacion en la regién amazdnica, y, a su vez, se generd una fuerte critica por parte de la Unién
Europea, socio importante del comercio de productos agrarios, contra las précticas de fumigacién en la zona
(Casardes y Flemes, 2019, p. 6).

Tras resultar electo en la segunda vuelta, el presidente Bolsonaro prometié una “gran transformacién” del
pais, incluso un “nuevo orden” que no llegd a especificar. Asi, pudo contar con el apoyo de los militares, del
movimiento evangélico —cada vez més fuerte en el Congreso Nacional—, de gran parte del sector empresarial
y de un segmento conservador creciente en la poblacién. También habrén celebrado los resultados electorales
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empresas del sector minero y agrario, que en diversas regiones han infringido impunemente leyes sociales y
medioambientales. Sus representantes celebraron los anuncios de Bolsonaro de que abriria para su explotacion
econdmica la regién amazdnica, incluso algunas zonas ambientales protegidas y reservas indigenas. Se trata
de empresas concentradas en pocas manos, fuertemente exportadoras, de gran influencia y poder en sus
respectivas regiones, asi como en Brasilia. Ellas apoyan decididamente a Bolsonaro, a quien consideran como
su salvador desde la derecha (Fischermann, 2018).

Los primeros pasos de Bolsonaro fueron elocuentes y mostraron cudl seria el nuevo rumbo en la politica
exterior brasilefa. Su primera visita oficial, en marzo de 2019, fue a Washington, contra cierta tradicion
diplomatica brasilena que la dedicaba a Argentina. Los asuntos tratados durante esa visita abarcaron una
amplia gama de temas comerciales, militares e ideoldgicos. Su segunda visita oficial la dedicé a Chile, para
participar en el encuentro de presidentes del Foro para el Progreso de América del Sur (Prosur), una iniciativa
de lideres politicos de la derecha, contrarios a la Unién de Naciones Suramericanas (Unasur).

Una idea central del nuevo gobierno brasilefio fue la de concebir a Brasil como el primer pais emergente
en un ¢je de paises de orientacién de derecha que se extiende desde EE. UU., pasa por Italia y abarca hasta
Isracl (Blasberg ez al., 2018).

Si bien Trump felicité a Bolsonaro por su victoria electoral la misma noche de los resultados y celebré
su intencién de consolidar una estrecha alianza con Washington, no asistié personalmente a la toma de
posesion en Brasilia en enero de 2019, sino que envid en su lugar a Mike Pompeo, su secretario de estado.
Trump exhorté al vencedor electoral en Brasil a “trabajar codo a codo para mejorar las vidas de la gente en
Estados Unidos y Brasil y, como lideres regionales, en las Américas” (Cué Barberena, 2018). Bolsonaro habia
expresado varias veces durante su campana electoral su admiracién por Trump, y, en varias oportunidades,
dijo: “Trump quiere que Estados Unidos sea grande. Yo también quiero un Brasil grande” (““Trump quiere”,
2018).

En la préctica, la politica exterior de Araujo llevé durante el primer afio un rumbo zigzagueante, nada
claro. Ya, pocas horas después de haberse posicionado el nuevo Gobierno, el canciller brasilenio explicd, tras
reunirse con Pompeo, que las dos mayores economias del hemisferio trabajarian conjuntamente “por un orden
internacional diferente”, y que Brasil “se estd realineando consigo mismo, con sus propios ideales”, refiriéndose
a la ruptura infligida a décadas dedicadas por los gobiernos previos a establecer una “equidistancia de las
grandes potencias y de esfuerzo de las relaciones Sur-Sur” (“Ahora es todo lo contrario”, 2019).

La primera visita de Bolsonaro a Washington en marzo de 2019 confirmé que las relaciones de Brasil con
la administracién Trump serian mas estrechas que durante los gobiernos previos. Bolsonaro presentd ese viaje
como una celebracién antiglobalista que incluyd una cena con Steve Bannon y Otavo de Carvalho, idedlogos
lideres antiglobalistas de ambos lados. El encuentro en Washington sirvié también para moderar los avances
de las otras dos facciones en el gobierno: la militar y la neoliberal. A su vez, Brasil concedidé una unilateral visa
waver policy para ciudadanos estadounidenses. Trump y John Bolton, por algiin tiempo uno de sus consejeros
de Seguridad Nacional, encontraron en Bolsonaro un aliado de primer nivel, con cuyo apoyo apuntaron a
restablecer la tradicional influencia de EE. UU. y a reducir la incidencia de los politicos de izquierda en la
region.

Pero el acercamiento demostrado en la visita a Washington en marzo de 2019 tuvo también una faceta
menos visible, como con razén destacaron Casardes y Flemes (2019, p. 6). De hecho, ello amenazaba con
chocar violentamente contra los intereses de los neoliberales y de los militares en el gobierno brasilefio, y puso
en evidencia que el alineamiento sin fisuras con Washington, en la terminologia de Frenkel la americanizacion
incondicional del pais, tendria un alto precio. La cara oculta es la intencién que John Bolton expresé como
sigue: “Nosotros esperamos con interés trabajar con (Brasil) sobre Venezuela, Irdn y China” (Bolton, 2019;
traduccidén propia).



Papel Politico, 2024, vol. 29, ISSN: 0122-4409 / 2145-0617

Las relaciones bilaterales en las diferentes dreas econémicas y politicas

Mis alld de los discursos de ambos mandatarios, pletdricos en elogios mutuos, los temas concretos y
determinantes para las relaciones bilaterales entonces tratados fueron: en lo econémico. el comercio y las
inversiones directas, y, en lo politico, cuestiones de seguridad y de defensa, la manera de tratar los paises
“disidentes” Venezuela y Cuba y, finalmente, un tema crecientemente preocupante para Washington: los
vinculos cada vez mds estrechos entre Brasil y China.

El 4rea econémica: comercio e inversiones extranjeras. De la “luna de miel” en el discurso
a la prosaica realidad de los hechos

En politica econdmica, materia de la cual Bolsonaro ha confesado no comprender nada, su gobierno se atuvo
a practicar bajo su ministro de Economia y Finanzas, Paulo Guedes, una receta neoliberal de ingredientes
cldsicos, a saber: la proteccidn de la propiedad privada, la reduccion del Estado, la privatizacién de empresas
publicas, la estabilidad macroeconémica con escaso gasto social, la reduccién de aranceles y de barreras no
arancelarias, asf como la firma de acuerdos bilaterales de libre comercio en sustitucién de los compromisos
multilaterales. Este cocktail prometia ser bien recibido por el entonces inquilino de la Casa Blanca.

La politica comercial suele ser un 4rea altamente controversial en las relaciones bilaterales. Desde
comienzos de los afos de 1990, Brasil venia priorizando en su politica comercial la integracién con sus vecinos
en América del Sur a través del Mercado Comtn del Sur (Mercosur) y de negociaciones multilaterales en
el marco de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC). Debe sefialarse que, en sus més de treinta
afios de existencia, el Mercosur no ha alcanzado mds que un modesto estadio de integracién y ha servido
a las economias de sus paises-miembros mds para protegerse contra la competencia externa que como una
plataforma para insertarse activamente en la economfa internacional. En el marco de la OMC, Brasil solia
unirse a socios del sur para lograr mejor sus objetivos, como forzar a los paises desarrollados a reducir el
alcance de sus medidas proteccionistas en el sector agrario, asi como defender sus propios mercados de la
competencia de los paises del norte en los sectores industrial y de servicios. Estos afanes bloquearon tanto la
conclusién de la tltima ronda de negociaciones multilaterales de comercio, en la llamada Ronda Doha, como
también los esfuerzos de EE. UU. durante las décadas de 1990 y 2000 por establecer un espacio hemisférico
de libre comercio, el Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA). Este régimen de integracién fracasé
definitivamente en la Cuarta Cumbre de las Américas, celebrada en noviembre de 2005 en Mar del Plata, y
tal fracaso se debi6 no en ultima instancia también a la resistencia que opuso el gobierno de Lula da Silva.

Sibien el comercio bilateral entre EE. UU. y Brasil ha crecido significativamente en las tltimas dos décadas,
los flujos han padecido, por otra lado, las consecuencias de la volatilidad econémica de fines de la década de
1990, la crisis financiera mundial de 2007-2008 y la recesion brasilefia de 2014-2017. Ambos paises acordaron
en la primera visita oficial de Bolsonaro a Washington reducir las tarifas para algunos productos agricolas.
Brasil aceptd importar sin aranceles 750.000 toneladas de carne estadounidense y prometié ademds adoptar
estandares cientificos que le permitirian exportar carne de cerdo a América del Norte. Desde 2017, el mercado
estadounidense se hallaba cerrado al ingreso de la carne bovina de Argentina. En ese primer encuentro entre
ambos mandatarios en Washington se firmaron acuerdos adicionales, por ejemplo, que EE. UU. enviaria
rdpidamente una delegacion técnica, con el fin de implementar una eventual reanudacién de las importaciones
de carne brasilena, suspendidas desde 2017. Ese tratado tuvo gran repercusion en Brasil, por cuanto su
implementacién impact6 considerablemente la agricultura y el sector exportador brasilenos. Por otro lado,
para Argentina ese acuerdo resulté un baldazo de agua fria, dado que el pais exporta tradicionalmente muchos

de estos productos a Brasil (Schapire, 2019).!
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El comercio bilateral crecié en 2019 a un valor de 73.9 mil millones de d¢lares, generando para EE. UU. un
superdvit de 12.2 mil millones de délares. Las principales exportaciones de los EE. UU. a Brasil fueron en el
periodo gasolina, aviones, maquinas y quimicos organicos. Brasil fue en 2019, por importancia comparativa,
el decimocuarto socio comercial de EE. UUL; este tltimo pais fue el segundo socio comercial mas importante
de Brasil.? Brasil saca provecho del Sistema General de Preferencias (SGP) de la OMC, y, en tal sentido, fue

en 2019 el cuarto pais méis beneficiado de este program.’ En el drea de servicios son el transporte y de las
telecomunicaciones, estas categorias fueron las mds importantes de las exportaciones de EE. UU. a Brasil, y
los business services fueron la categorfa méds importante de las importaciones desde Brasil.*

Las inversiones estadounidenses directas en Brasil crecieron continuamente entre 2010 y 2020: del valor de

66.9 mil millones de d6lares en 2010 se pasé al valor de 78.9 mil millones de délares en 2020, con inversiones

signiﬁcativas en manufacturas, finanzas y mineria, entre otros sectores.’

En Washington, se acordé ademads impulsar el Althelia Biodiversity Fund Brazil, fomentado por la Agencia
de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (Usaid), con cien millones de délares, con el fin de
lograr un impact investing de empresas para la conservacién ambiental en la regién amazénica. Se facilitaron
los viajes y se impulsé el intercambio académico entre ambos paises. Finalmente, ambas partes lanzaron
un nuevo foro energético con la participacién del sector privado, y fortalecieron la cooperacién en el
financiamiento de proyectos de infraestructura a través de la iniciativa Growth in the Americas (U.S. Embassy
& Consulates in Brazil, 2020).

Con respecto a un posible acuerdo comercial bilateral, los dos gobiernos declararon a finales de julio
de 2019 que habian comenzado oficialmente las negociaciones. Ya algunos dias antes, tras un evento en la
Cémara de Comercio entre ambos paises en Sao Paulo, el secretario de comercio del gobierno estadounidense,
Wilbur Ross, declaré lo siguiente, con respecto al tratado Mercosur - Unién Europea: “Es importante que no
haya nada en ese acuerdo (Mercosur-UE) que se contradiga con un acuerdo de libre comercio con Estados
Unidos” (Armendariz, 2019). Un mes antes, durante la Cumbre del G-20 en Osaka, Japdn, el Mercosur
y la Unién Europea (UE) habfan anunciado que, después de veinte afios de arduas conversaciones, habian
concluido exitosamente las negociaciones para un acuerdo entre ambos bloques.

Mas alld, y en contra de las buenas intenciones de ambos mandatarios para lograr un acuerdo comercial
bilateral, hubo una serie de obstaculos para su realizacién. Estados Unidos tiene una industria manufacturera
muy desarrollada y competitiva frente a la cual la brasilefia estaria muy en desventaja. A ello se agrega que
Brasil produce muchos de los mismos productos agropecuarios —azticar, etanol, maiz, jugo de naranja, carnes
— que EE. UU. protege con amplios subsidios. Un tercer impedimento es, como ya hemos mencionado, el
marco legal del Mercosur, segtin el cual cualquier acuerdo de libre comercio de uno de sus miembros con otro
pais deberia ser autorizado por los otros tres socios, lo cual demandaria largos plazos. Ante esa situaciédn, la
estrategia de Brasil fue avanzar entre tanto en aquellos aspectos de la relacién bilateral con EE. UU. que no
significaran una modificacién de las tarifas comerciales del Mercosur, a saber: temas relativos a inversiones,
servicios, compras gubernamentales, seguridad y defensa. La intencién de Brasil fue aprovechar la coyuntura
favorable del momento, asi como el hecho de que el pais ocupaba en esos meses la presidencia rotativa del
Mercosur y, en tercer lugar, el haber sido designado “aliado preferencial extra-OTAN” para una negociacion
de aranceles favorables con EE. UU, en referencia con la sintonia politica entre Trump, Bolsonaro y Mauricio
Macri (Armendariz, 2019).

Un paso atras en las relaciones econdmicas bilaterales significé el hecho de que Trump acusase a Brasil
y a Argentina el 2 de diciembre de 2019 de manipular sus monedas en detrimento de los agricultores
estadounidenses Y que anunciase que, cOmo contrapartida, reimpondria “con vigencia inmediata” —aunque
no menciond un plazo— los aranceles al acero y al aluminio para ambos paises. Sin embargo, varios
pronunciamientos de la Casa Blanca durante 2019 mostraron que habia realmente escasas las probabilidades
de que Brasil y su vecino Argentina fuesen victimas de aranceles para los metales mencionados. Desde
2018, rige un acuerdo por el cual Brasil se obliga a exportar ciertos contingentes de acero y aluminio como
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compensacion por el hecho de que se los liberé de impuestos. El 22 de diciembre el periddico E/ Espectador
informé que una persona no identificada del entorno de Trump habia confirmado que los aranceles no
’ <« »
regresarfan (“Trump y Bolsonaro”, 2019).
La situacién se mantuvo indefinida y gané en confusién cuando el 3 de marzo de 2020 Trump declard
, 1~ « »
que no harfa promesas en cuanto a futuros aranceles para productos brasilefios (“Destacan rechazo”, 2020).
Sin embargo, Trump decidié una semana después de manera aparentemente repentina la implementacion
inmediata de aranceles de 25% al acero y de 10% al aluminio. La explicacién de la Casa Blanca sobre este
viraje fue el ya mencionado reproche de que tanto Brasil como Argentina habrian devaluado drasticamente
sus monedas en perjuicio de los agricultores estadounidenses. Segin el ya citado periddico El Espectador, el
motivo de fondo habria sido, mas bien, el enojo de Trump debido a que tanto Brasil como Argentina

se han convertido en proveedores alternativos de soya y otros productos agricolas para China, lo que ha arrebatado la
participacién de mercado a los votantes rurales estadounidenses, incluidos los agricultores, un electorado clave para Trump
mientras se enfoca en las elecciones presidenciales de 2020. (“Trump y Bolsonaro’, 2020)

La sorpresiva decision de la Casa Blanca de incluir a Brasil en su politica de aranceles fue un golpe duro
para Bolsonaro, siempre presto a subrayar su estrecha relacién con el amigo Trump, no obstante el hecho de
que el apoyo de la Casa Blanca a su socio estratégico Brasil ha sido, en realidad, més bien modesto.

Ademas de los aranceles impuestos aambos metales por parte de EE. UU,, se desaté otro conflicto bilateral
comercial en torno al etanol. Ya en 2017, Trump objetaba las crecientes importaciones de biocombustible
brasilefio a base de cana de aztcar, lo que llevé a que Brasil considerase imponer aranceles a las cuotas de
importacién de biocombustible estadounidense a base de maiz. Una eventual disputa comercial sobre este
producto habria tenido efectos mucho mds negativos para los productores estadounidenses que para los
brasilenos, por cuanto EE. UU. vende cuatro veces mds biocombustible a su socio brasileno, que a la inversa
(Parker y Batista, 2017).

Como resumen, de la politica comercial bilateral podemos decir que, mientras Bolsonaro ha
cumplimentado casi todos los requerimientos de Trump, por ejemplo, la importacién de una cuota respetable
de carne, etanol y maiz producidos en haciendas de los EE. UU.,, no hubo una actitud similar por parte de
Washington con su socio sudamericano, ya que quedé prohibido importar carne bovina o azticar de Brasil.
Cuando en la Cumbre G7 en Biarritz Bolsonaro fue fuertemente criticado por la UE y por algunos de sus
paises miembros a raiz de su politica de fumigaciones en la regién amazénica, su amigo Trump no mostrd
solidaridad alguna con ¢él.

La cooperacion en la politica espacial y el 4rea de seguridad

Una primera muestra de avances en las relaciones bilaterales después de las elecciones de octubre de 2018
tuvo lugar el 18 de marzo de 2019, con ocasién de la primera visita de Bolsonaro a Washington. Alli se lanzé6
la apertura del Centro de Lanzamiento Espacial Alcantara para los estadounidenses, a través de un acuerdo
bilateral. También se suscribié en Washington un acuerdo de salvaguardia tecnoldgica, que fue ratificado por
el Congreso Nacional brasileno en noviembre de 2019. Este posibilita lanzar satélites licenciados por EE. UU.
desde el Centro Espacial de Alcantara en el municipio de Alcintara, en el estado de Marafién ,en la region
nordeste brasilena.

La cooperacién espacial ha estado siempre sujeta a los acuerdos de seguridad tecnolégica (Technology
Safeguards Agreement [ TSA]). Este documento apunta a proteger de espionaje la tecnologia estadounidense.
Una primera versién de este acuerdo fue rechazada por el Congreso Nacional brasilefio en 2010 por motivos
de soberania, dado que permitia exclusivamente a ciudadanos estadounidenses el acceso al area. El nuevo
acuerdo posibilita que, de ser necesario, también brasilenos accedan al area, y, ademas, asegura que las rentas
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de la base espacial se puedan utilizar para financiar el programa espacial de Brasil (“Brazil’s Airspace”, 2019).
EE. UU. ha firmado acuerdos similares con India y Nueva Zelandia.

Sibien la cooperacién bilateral en asuntas de seguridad ente Estados Unidos y Brasil fue tradicionalmente
relativamente limitada, se ha incrementado significativamente en afos recientes. Desde el impeachment
a Dilma Rousseff, Washington y Brasilia han expandido la cooperacién, en particular en investigacién y
desarrollo, en seguridad tecnoldgica, en el suministro de productos y servicios y en la lucha antidroga.
En 2018, ambos paises lanzaron un nuevo Foro Permanente de Seguridad, que apunta a fomentar una
cooperacion estratégica e intensiva en una serie de desafios de seguridad, incluidos el trdfico de armas y drogas,
el crimen cibernético, los crimenes financieros y el terrorismo.’ Ambos paises se comprometieron, ademds, a
desarrollar un nuevo didlogo politico-militar iniciado en septiembre de 2019.

Con respecto a la lucha antidroga, Brasil no estd entre los mayores productores de drogas, pero si es el
segundo mayor consumidor de clorhidrato de cocaina y uno de los mayores consumidores de pasta base de
cocafna. También tiene lugar en Brasil el mayor transito de cocaina hacia Europa.”

Con respecto al crimen organizado transfronterizo, el gobierno brasilefio ha respondido a este flagelo
fortaleciendo la seguridad a lo largo de sus 16.885 kilémetros de frontera compartida con diez naciones
vecinas, entre las que estin Bolivia, Colombia y Perti. A través de su Plan estratégico de frontera, proclamado
en 2011, el gobierno brasilefio ha desplegado recursos interagencias, incluso vehiculos aéreos no tripulados,
para monitorear actividades ilicitas en las naciones de alto riesgo a lo largo de las fronteras, particularmente
en la remota regién amazénica. El gobierno ha puesto en marcha operaciones conjuntas con paises vecinos
y ha adquirido radares mdviles de baja altura y demds equipamiento necesario para apuntalar el sistema de
monitoreo integrado de frontera.

Brasil tiene histéricamente pocas experiencias con terrorismo. No obstante, el pafs comenzd a cooperar
en esta drea con EE. UU. y con otros socios para evaluar o mitigar potenciales desafios de terrorismo
durante la Copa Mundial de Futbol de 2014 y los Juegos Olimpicos de Rio de Janeiro de 2016. Ademds,
en 2019, durante el gobierno de Bolsonaro, el pais ha reforzado su régimen legal para identificar y congelar
activos terroristas, con el fin de abordar deficiencias identificadas por el Financial Action Task Force (FATF)
(“Outcomes FATF Plenary”, 2019). Si bien Brasil fue histéricamente més bien reticente en adoptar una
legislacion especificamente antiterrorista para no criminalizar actividades de movimientos sociales disidentes,
Bolsonaro ha reforzado estos emprendimientos, por cuanto compara con grupos terroristas al Movimiento
de los Trabajadores Rurales Sin Tierra y a ciertos movimientos de protesta en Chile. En diciembre de 2019,
el Departamento de Estado de EE. UU. asigné a Brasil 700.000 délares de ayuda financiera que serfan usados
para detectar, detener y responder a actividades vinculadas al terrorismo (Harris, 2020).

Uno de los cambios importantes que Bolsonaro ha implementado ha sido el de conceder absoluta
centralidad en su gabinete ministerial al Ministerio de Defensa. Brasil fue el dltimo pais latinoamericano en
instalar un Ministerio de Defensa para las tres fuerzas armadas, lo que se consumé durante la presidencia
de Fernando Henrique Cardoso. Desde entonces, este ministerio ha actuado con un perfil bajo. El cargo
de ministro de Defensa solfa ocuparlo un civil, generalmente politico o diplomatico. La primera vez que
un militar ocup6 este puesto fue durante el gobierno de Michel Temer. En el gobierno de Bolsonaro fue
nombrado ministro de defensa el general Augusto Heleno Ribeiro Pereira, quien habia comandado la Misién
de Estabilizacién de las Naciones Unidas en Haiti (Minustahm).

Uno de los temas mds importantes en la agenda de defensa del gobierno Bolsonaro vinculado con la politica
exterior ha sido la situacién en Venezuela. La cuestion en ese contexto mds controvertida y debatida en Brasil
fue y sigue siendo la de una posible intervencién militar en Venezuela bajo el comando de EE. UU,, opcién
fuertemente resistida entre las fuerzas armadas brasilefias y también en el Palacio Itamaraty. Brasil ha sido
una de las voces del grupo de lima que criticaron a Trump por sus pronunciamientos en favor de una posible
intervencién militar en Venezuela. Pesa ademds el temor a que el gobierno regional del estado brasilefio
nortefio de Roraima, fronterizo con Venezuela y que ha recibido miles de refugiados venezolanos, presione al
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gobierno federal de Bolsonaro para que cierre la frontera o que restrinja el acceso de venezolanos al territorio
brasilefio.

La cooperaciéon militar brasilefa con EE. UU. ha crecido considerablemente durante la reciente década,
pero también ha sufrido ocasionales retrocesos. Como reaccién a un grave terremoto en Haiti en 2010,
fuerzas militares de EE. UU. y Brasil brindaron a este pais una amplia ayuda humanitaria conjunta, esa fue la
operacién conjunta mds grande entre ambos paises desde la Segunda Guerra Mundial.

En julio de 2019, Trump designé a Brasil como el mayor aliado extra OTAN de los Estados Unidos. Esta
designacién le ofrece al socio brasilefo un acceso privilegiado a la industria de defensa estadounidense y un
mayor intercambio militar, asi como maniobras conjuntas y entrenamiento. Después de la exitosa visita a
Washington de Fernando Azevedo e Silva, entonces ministro de Defensa de Brasil, en marzo de 2019, tuvo
lugar al mes siguiente en Rio de Janeiro la tercera edicién del Didlogo de la Industria de Defensa de Brasil
y EE. UU. (Diélogo com as Industrias de Defesa do Brasil ¢ dos EUA [DID]), mecanismo creado en 2016
(US. Department of State, 2019). A su vez, Estados Unidos hospedd en octubre de 2019 el plenario del
Foro Permanente de Seguridad Estados Unidos-Brasil (The U.S. Embassy & Consulates in Brazil, 2020). El
Congreso estadounidense ha expresado su interés en que la cooperacién bilateral en asuntos de seguridad y
defensa no favorezca la violacién de derechos humanos por parte del Estado brasilefio (Meyer, 2020, p. 20).

Una ultima materia de cooperacién bilateral que tiene, por lo menos indirectamente, una dimensién de
seguridad es el apoyo estadounidense a la conservacién de la regién amazénica. Ese apoyo data ya de la
década de 1980. Las actividades actuales de Usaid son coordinadas por el programa U.S. Partnership for the
Conservation of Amazonas Biodiversity (PCAB). Lanzado en 2014, este programa atina los esfuerzos de
ambos gobiernos nacionales, empresas privadas y varias ONG para reforzar la gestién de las areas protegidas
y promover un desarrollo sostenible en la Amazonia. La Usaid trabaja con indigenas y con comunidades
quilombolas y estimula su capacidad de gestionar sus recursos y promover su subsistencia. La agencia
estadounidense apoya también la Partnership Platform for the Amazon (PPA), que propicia las inversiones en
conservacién innovadoray las actividades de desarrollo sustentable. Mds alla de la Usaid, varias otras agencias
de EE. UU. trabajan en Brasil, a veces en cooperacién con agencias de ayuda de otros paises.

Sibien Trump no ha exigido recursos para financiar ninguno de los programas medioambientales en Brasil,
el Congreso estadounidense ha seguido disponiendo para ese pais, durante los cuatro anos de Gobierno de
Trump, los fondos destinados a actividades de conservacién (Meyer, 2020, p. 21).

Las relaciones brasilenas con China y sus impactos ambivalentes: del ataque frontal al
pragmatismo

Como contraste a la miopia de la politica en Washington con respecto a Brasil, China, el gran competidor
de los norteamericanos en los paises al sur del Rio Grande, por cierto, no tiene este defecto, reconocié més
bien ya desde 1993 a Brasil como socio estratégico y ha sabido usar a través del foro Brics (Brasil, Rusia, India,
Chinay Sudéfrica) sus lazos con la potencia lider en América del Sur para favorecer sus vinculos diplométicos
y econdmico-financieros con la region.

No obstante ser China desde 2009 el primer socio comercial de Brasil, Bolsonaro criticé en su campana
electoral fuertemente al régimen de Beijing. Insistié en que este no compraba productos brasilefios en la
misma proporcién que exportaba los suyos a Brasil, y que en realidad lo que los chinos estaban haciendo era
“comprarse Brasil’, esto es: que las inversiones chinas constituian una amenaza para la soberania brasilefia
(Busch, 2020).

Una vez electo presidente, Bolsonaro no ha mencionado entre sus prioridades las relaciones con China.
Pero una clara provocacién diplomdtica para el régimen en Beijing habia sido la visita del candidato Bolsonaro
en marzo del afio electoral a Taiwén, donde pronuncié un discurso en el cual llamé “pais” a la isla, si bien
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Brasil no reconoce a la Republica de China como Estado soberano (Andreoni, 2018). La visita provocé
una airada respuesta de Beijing, que la consideré “una afrenta a la soberania y la integridad territorial de
China” (Malamud, 2018, p. 7). La misién diplomdtica de China en Brasil hizo llegar a todos los miembros del
Congreso Nacional en Brasilia una carta en la que desaprobaba duramente ese viaje y seialaba la importancia
de la “politica de una sola China” seguida por la diplomacia brasilefia desde 1974 y que considera al gobierno
en Beijing como la tnica representacion del pueblo chino. El oficioso periddico chino Global Times calificod
a Bolsonaro de “Trump tropical” y se preguntd: “;Revertird el nuevo Gobierno brasilefio la politica de
China?” (Malamud, 2018, p. 7). De regreso en Brasilia, el candidato presidencial escribié por Twitter que
el viaje le habia ilustrado que la politica amigable de Brasil hacia el régimen en Beijing practicada por sus
antecesores habia sido un error y debia abandonarse. Bolsonaro dijo, ademas, que los esfuerzos contra el
cambio climdtico son manifestaciones de una “ideologia marxista” cuyo objetivo es fomentar la influencia
china en el mundo (Herrmann, 2018). Por tltimo, Bolsonaro dijo también que China era un “predador que
quiere dominar sectores cruciales” de la economia brasilefia, por lo cual no deberfa permitirse que ciudadanos
chinos adquieran tierras ni que controlen las industrias estratégicas del pais (Malamud, 2018, p. 7). Por su
parte, el ministro de Relaciones Exteriores Ernesto Aratjo declaré que Brasil no irfa a “vender su alma” para
mantener sus exportaciones de soya y hierro a China, y sugirié ademds que la larga recesion de la economia
brasilefia se debfa en parte a la asociacién comercial del pais con China (“A novos diplomatas”, 2019).

Fue esta la primera vez que un pais importante de la region cuestiond abiertamente la politica china hacia
América Latina. Quizds no fuera casual que la critica estuviese centrada en lo politico-ideoldgico, y no en la
asimetria caracteristica de los vinculos econdémicos. Bolsonaro se encontrd, sin embargo, en un dilema. Si en
tanto socio incondicional de Trump le convenfa criticar fuertemente a China, por otra parte, ante el fenémeno
econdémico de una marcada recesion de la economia brasilena, no podia permitirse renunciar a la cooperacion
con el pais que desde hace una década es el primer socio comercial de Brasil. China es el destino del 22% de las
exportaciones de Brasil. El 19% de las importaciones brasilefias vienen de China. Desde 2012 el pais asidtico
es la mayor fuente de importaciones brasilefas. Si se compara con EE. UU, el segundo socio comercial de
Brasil, se observa que EE. UU. importa de Brasil el 11% de sus importaciones totales, al tiempo que exporta a
este pais el 15% de sus exportaciones totales. Si se observa los productos, se advierte que las exportaciones més
importantes de Brasil a China son soya (el 42%, segin valor total), seguido por hierro (el 22%), petréleo crudo
(el 15%), pulpa de madera (el 4,5%), carne congelada (el 1,9%) y carne de ave (el 1,6%) (“Brazil’s Airspace”,
2019, p.2). El balance comercial con China es ademds superavitario para el pais sudamericano y sus principales
beneficiarios son sectores econdémicos que conforman el nticleo duro del bolsonarismo, como la agroindustria
y la minerfa (Frenkel, 2018, p. 4). Vale recordar en este contexto también que Brasil tenfa ya desde afios atrds
una “asociacidn estratégica” con China y que es, en asuntos financieros, crecientemente dependiente de esta
potencia, siendo el segundo deudor regional de China después de Venezuela. Entre 2005 y 2017, Brasil recibié
doce préstamos chinos por un valor de 42.100 millones de délares. Ello ha facilitado que una serie de grandes
bancos de China cuenten con sucursales en Brasil (Malamud, 2018, p. 8).

La creciente presencia de China en América Latina en general y en Brasil en particular ha sido registrada
con preocupacion creciente en Washington. Clara senal de ello fue que, a fines de noviembre de 2018 —
esto es, poco antes de las elecciones presidenciales en Brasil— se reuniesen en Rio de Janeiro, al margen de
la Cumbre del G-20 en Buenos Aires, John Bolton, entonces consejero de seguridad nacional de Trump, y
el candidato Bolsonaro, con el fin de discutir temas de mutuo interés y, entre ellos, la creciente presencia de
China en la regién (Herrmann, 2018).

Mientras la adquisicién de 600 respiradores artificiales de una empresa china por parte de un consorcio
en el norte de Brasil provocé malestar en Washington, un caso emblemdtico y altamente conflictivo en
las relaciones bilaterales ha sido el de la empresa Huawei. En oportunidad de reuniones con autoridades
brasilenas, asesores del gobierno estadounidense aprovecharon para esgrimir sus cuestionamientos sobre la
seguridad de la tecnologia de Huawei, por ejemplo, las redes 5SG, por considerar que serian propensas a ataques
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cibernéticos o de espionaje. La Casa Blanca opina que el gobierno de Brasil deberfa tratar este caso como
un tema de la seguridad nacional. En el fondo de las presiones estadounidenses contra una participacién de
Huawei en Brasil se esconde la competencia entre Beijing y Washington por imponer sus estindares y con
ello su propia supremacia industrial. Es mucho lo que en este sentido estd en juego en Brasil. La economia
brasilena es uno de los principales mercados de crecimiento de la radiofrecuencia de préxima generacion.
Solo en Europa y los EE. UU. hay mds accesos de banda ancha, en relacién al tamafio de la poblacién, que en
Brasil con sus 210 millones de habitantes. La subasta de las licencias para operar la telefonia mévil de quinta
generacion (5G) en Brasil es, en consecuencia, una de las mayores licitaciones a nivel mundial, por lo que el
debate al respecto se halla muy polarizado.

Si bien Bolsonaro en su campana electoral se valié de una retdrica hostil hacia China, una vez electo
presidente pasé sucesivamente de la confrontacion ideoldgica al pragmatismo y de alli al claro afén por
incentivar el comercio con China. Una fecha emblemdtica para el viraje en su relacién con el dragén
asidtico fue la ya referida XI Cumbre de Brics celebrada en Brasilia los dias 13 y 14 de noviembre de 2019.
Bolsonaro aprovech(') el encuentro para acercarse a su par chino; quien respondi(') positivamente. Xi ]inping
subrayé en esta oportunidad la importancia que su gobierno asigna a la influencia de Brasil como su socio
estratégico en América Latina y el Caribe, y propuso una alianza global estratégica entre ambas naciones.
Como respuesta, el entonces ministro de Economia Paulo Guedes anuncié conversaciones a fin de crear un
“4rea de libre comercio” bilateral. En el encuentro previo a la cumbre, el mandatario brasilefio expresé que
China es “cada vez més parte del futuro de Brasil”, y agregé que “China es nuestro principal socio comercial
y con todo mi equipo y el empresariado brasilefo, queremos no solo ampliar, sino diversificar nuestras
relaciones comerciales” (Zibechi, 2019). Bolsonaro confirmé, ademds, que Brasil no participarfa en una guerra
comercial, y subrayé la importancia de la coalicién Brics en la lucha por una economia global més justa. A
consecuencia de estas afirmaciones, los mandatarios de Brasil y de China firmaron durante la cumbre del
grupo Brics nueve acuerdos en 4reas variadas como politica, economia, comercio, agricultura, inspeccion
sanitaria, transporte, salud y cultura. En otra muestra del viraje, el gobierno brasileno aclaré incluso que no
se inmiscuira en el enfrentamiento comercial que tiene lugar a través de tarifas y aranceles entre EE. UU. y
China, ¢ indicé estar incluso dispuesto a admitir a la compaifiia china Huawei en la subasta de frecuencias de
alta velocidad mévil 5G (Armenddriz, 2019, p. 2).

En resumen, las senales y actitudes hacia el gigante asidtico del Bolsonaro candidato presidencial habian
cambiado completamente un ano después, tras haber resultado electo presidente. Més alld del peso de
las relaciones econdmicas, otras causas para este viraje estratégico del Palacio de Planalto hacia China
han sido la importancia del tema para el electorado nicleo de Bolsonaro, la presién de los lobbies de los
sectores econdmicos involucrados, asi como, desde dentro del gobierno, la influencia del vicepresidente Gral.
Hamilton Mourao. Este habia sugerido, ya durante las turbulencias politicas al final de la presidencia de Dilma
Rousseff en 2015, que el ejército podria intervenir si se diera una crisis politica. Llamado recién en el altimo
momento a sumarse al equipo de Bolsonaro, no ha sido buena la relacién de Mourio con el presidente y su
familia, particularmente con su hijo Carlos Bolsonaro, concejal de Rio de Janeiro. Mourao ha sido desde el
comienzo una voz moderada dentro de un equipo de gobierno compuesto por ultras: él simpatizaba con un
acercamiento a China y ello fue visto por el ala radical y anticomunista del gobierno como una traicién al
presidente, quien cuenta en su haber varios ataques al régimen de Beijing (Benites, 2020).

Por més que Bolsonaro durante la campana y los primeros meses de su mandato haya compartido las
muestras de aversién del presidente Trump hacia China e incluso la perspectiva geopolitica del foro estratégico
llamado Diélogo de Seguridad Cuadrilateral (QUAD) —compuesto por Australia, India, Japén y EE. UU,
y reunido con el objetivo de estrechar la cooperacién para contrarrestar la creciente influencia de China en
la regién Asia-Pacifico y del océano Indico—, todo ello no fue mas que un coqueteo por parte de Bolsonaro.
De hecho, ello no se ha materializado realmente, dado que Brasil no puede arriesgarse a enfrentar al dragén
chino, y ello debido a sus estrechos vinculos econdmicos con la potencia. Tampoco India, Australia ni Japén
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han podido arriesgar una confrontacién con la potencia lider en su regién: el precio podria resultar demasiado
alto (Nicolini et 4l., 2019).

En conformidad con el nuevo pragmatismo, Bolsonaro visité China del 24 al 26 de octubre de 2019. Xi
Jinping le concedié entonces una célida recepcién. Poco después de esa visita, Brasilia ofrecié en subasta
cuatro bloques petroleros del presal brasileno. Un total de 14 empresas se inscribieron, pero al momento
de la subasta solamente fueron presentadas las propuestas de la estatal brasilefia Petrobras en consorcio con
dos empresas chinas (China National Offshore Oil Corporation [CNOOC] y China National Oil and Gas
Exploration and Development Company [CNODC]), con participacién minoritaria. El gobierno brasilefio
pensaba acceder a través de la subasta a fondos frescos con los que resolver parte de sus problemas econémicos.
La subasta fue un fracaso total ya que pretendia recoger 106.000 millones de reales (unos 26.500 millones de
ddlares), pero recibié apenas 70.000 millones (unos 17.500 millones de ddlares estadounidenses). Para dos de
los campos presales ni siquiera se recibieron propuestas. Ninguna de las grandes multinacionales occidentales
participd, supuestamente a consecuencia del “riesgo Bolsonaro”, es decir, debido a temores de inestabilidad
en el pais y su gobierno, y ante el riesgo de que en el futuro no se cumplan los tratados firmados (Zibechi,
2019, p. 2).

Un motivo adicional del gobierno Bolsonaro para acercarse de manera pragmatica a China fue el
tema ambiental, ya que Beijing defiende la soberania medioambiental de cada pais y con ello la posicion
del gobierno brasilefio, mientras que Francia y Alemania, entre otros gobiernos europeos, han criticado
duramente la politica brasilefia de fumigaciones en la regién amazénica, argumentando que la Amazonia es
patrimonio de la humanidad. El comunicado conjunto de la cumbre del grupo Brics subrayé al respecto que
“la cooperacién internacional en este campo debe respetar la soberania nacional y las regulaciones legales y
las disposiciones institucionales y nacionales” (“Cumbre Brics cierra’, 2019).

Mis alla del discurso politico, del peso de las relaciones econémicas y de la coincidencia en temas de
soberania nacional, el nuevo pragmatismo en la relacién bilateral entre Brasil y China quedé consolidado,
segun Elodie Brun en los hechos por una serie de factores adicionales, como las crecientes inversiones chinas
en el pais, la gravitacion de los préstamos chinos, el acceso del etanol brasilero al mercado chino y crecientes
adquisiciones de territorio brasilero, que tanto Trump como Bolsonaro han criticado, sefialando que ello es
un riesgo para la seguridad nacional (“Discurso anti-China de Bolsonaro”, 2018).

El viraje de la estrategia brasilefa con respecto a China y el creciente peso econdmico del dragén asidtico
en el pais mas fuerte al sur del Rio Grande fueron observados con preocupacion creciente en Washington.
Uno de los temas centrales al respecto fue el de las exportaciones de granos de soya. A partir de 2012, Brasil
ha ido desplazando a EE. UU. como primer proveedor externo de grano de soja para China. En septiembre
de 2019, China cancel6 algunas barreras a la importacién de la soja estadounidense, lo cual alarmé a Brasil,
interesado en no perder terreno frente a EE. UU. en la provisién de grano de soja a China (Brun, 2019, p. 4).

La administracién Trump presiond desde 2019 a las autoridades brasilefias para que excluyeran a China
de la licitacién 5G, prevista en primera instancia para 2020, pero pospuesta para 2021 a raiz de la pandemia.
Pero no tuvo éxito: después de su visita oficial a Beijing en octubre de 2019, Bolsonaro moderé sus objeciones
ala tecnologia 5G de Huawei y se distancié de la resistencia interpuesta por aquellos en su gobierno mas fieles
a una estrecha alianza con EE. UU, a saber, en primer lugar, el ministro de Relaciones Exteriores Aratjo,
seguido por Eduardo Bolsonaro, tercer hijo del presidente y diputado federal, asi como los exmilitares en
el gobierno —con la excepcién del vicepresidente Hamilton Mourao— vy los lobbyistas del sector agrario y
minero. El sector agrario es el mds fuerte entre los grupos brasilefios que simpatizan con Trump. Todd C.
Chapman, Embajador de los EE. UU. en Brasil, amenazé con que habria “consecuencias” si el Gobierno
brasilefio decidia favorecer en la licitacién a Huawei en perjuicio de Nokia y Ericsson. El tema volvié a ser
discutido durante el encuentro entre Bolsonaro y Trump en marzo de 2020 en Miami (“Destacan rechazo
mayoritario’, 2020).
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La adopcidn de la tecnologia 5G es, como expertos subrayan, necesaria por cuanto incentiva la innovacién
y el desarrollo en una economia digital competitiva. Su implementacién también es importante para el
desarrollo de programas agrotecnoldgicos en los latifundios de Brasil, por ejemplo, para el uso de drones que
monitorean e incrementan las cosechas. Con sus tecnologias SG, Huawei es actualmente el productor més
grande y mds competitivo del ramo a nivel mundial. A pesar de este hecho, el gobierno de Trump lo ha visto
como una amenaza a la seguridad nacional, y presiona a sus aliados para que no adopten esa tecnologia.

Elvicepresidente Mourao, el mas acérrimo defensor en el gabinete de una estrecha cooperacién con China,
rechazé junto con corresponsales extranjeros el 3 de agosto de 2020 en Sao Paulo la critica estadounidense y
afirmé que no teme a posibles sanciones desde la Casa Blanca. Recordd, ademas, que las tecnologias G4, que
ya funcionan en un tercio de los operadores brasilefios, contienen asimismo equipamiento Huawei y agregd
que la empresa china tiene en 5G una tecnologfa avanzada de la cual no dispone ninguno de sus competidores
(Maestri, 2020). El presidente de la Cdmara de Diputados de Brasil, Rodrigo Maia, declaré ademds que la
nueva licitacién 5G de telecomunicaciones en Brasil no deberia estar contaminada por batallas ideoldgicas en
torno a China, y considerd que una mayor competencia llevaria a mejorar los precios para los consumidores
(“Rodrigo Maia oficializa’, 2020c). Yang Wanming, Embajador de la Republica Popular China en Brasil,
senald que la decision brasilefia con respecto a 5G tendrd a largo plazo una clara incidencia en las relaciones
bilaterales.

Dado que Brasil comparte intereses y vinculos estrechos tanto con EE. UU. como con China que invalidan
una provocacion, no eran pocas aquellas voces que recomendaron al gobierno brasilefio dejar este asunto
abierto y no privilegiar a ninguna de ambas partes. Argumentan que, dado su tamano, Brasil puede permitirse
bien mantenerse neutral al respecto (Busch, 2020, p. 8).

Un asunto llamativo y con el potencial de empeorar las ya complicadas relaciones entre Brasil y China fue
el “accidente diplomético” desencadenado por Eduardo Bolsonaro, hijo del presidente. En marzo de 2020,
el mismo mes en el cual estallé la pandemia covid-19, Bolsonaro Jr. inicié en Twitter una disputa con el
embajador chino en Brasil, Yang Wanming. Eduardo Bolsonaro, el congresista mds votado en la historia
de Brasil, vocero de la politica exterior gubernamental y gran admirador de Trump, responsabilizé en un
discurso anti China via Twitter a sectores de la sociedad china por la pandemia, ala que llamé “el virus chino’,
en un intento de escamotear la responsabilidad del Gobierno brasilefio ante los resultados desastrosos de
sus medidas para enfrentar la pandemia. La reaccién del embajador chino, también en Twitter, fue fuerte:
“Tus palabras son un insulto maléfico contra China y el pueblo chino. Tal actitud flagrante anti-China no
corresponde a tu status como diputado federal, ni a tu calidad de figura publica especial’, escribié en su
perfil de la red social (Mur, 2020), y recibié el apoyo aclamatorio de varios sectores del establishment politico
brasilefio.

Los presidentes de la Cdmara de Representantes y del Senado, los lideres empresariales y los principales
medios de comunicacién rechazaron las declaraciones de Eduardo Bolsonaro y destacaron lo inoportuno e
irracional de agredir al mayor socio comercial del pais en momentos en que Brasil, debido a la pandemia,
se hallaba al borde de un retorno a la depresion econdmica. El vicepresidente Mourao subray6 que Eduardo
no habia hablado en nombre del gobierno (Santoro, 2020). Finalmente, el expresidente Lula da Silva en
carta dirigida al presidente chino Xi Jinping se disculpé por el silencio de Bolsonaro ante la polémica de
resonancias diplomaticas.[8] Sin participar en la disputa, el presidente Bolsonaro el 20 de marzo solicité ayuda
al presidente de China ante el agravamiento de la crisis desatada por la pandemia (Farias, 2020).

Un balance

Hay una serie de caracteristicas comunes entre Trump y Bolsonaro, entre las que se destacan el narcisismo,
conductas impredecibles, el razonamiento en categorias de amigo/enemigo, el estilo polarizante y agresivo,
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la aversién a las reglas y a instituciones democraticas, la aversién a las convenciones del servicio exterior,
la agresividad contra intelectuales y varias ONG, la inclinacién en favor de politicas de mano dura y la
glorificacién del pasado. Pero, mas alld de tales coincidencias entre los dos individuos mandatarios, hay una
mezcla tdxica que vincula a Brasil y EE. UU,, ambos paises que, por su potencial econémico y demogrifico,
tienen una enorme significacién geopolitica. Revueltas y protestas, notables desigualdades y una alta cuota de
violencia caracterizan el panorama tanto en EE. UU. como en Brasil. Ambos paises han estado gobernados
por individuos que son lideres nacionalistas y autoritarios, para quienes la democracia no es un valor en si
mismo. Sus presidentes han intentado hacer presentables el odio y la exclusion a través de los medios sociales.
La segregacién social es en ambos paises no solo un producto colateral del sistema de salud de dos clases, sino
que es mds bien una parte del sistema institucionalizado de supresién. Tanto Trump como Bolsonaro cuentan
con el apoyo de corrientes fundamentalistas y de los lobbies de la industria armamentista y la agraria, asi como
de aquellas capas de la sociedad que se benefician de ello. A ambos mandatarios les molesta el carcter federal
de sus paises, cuyo funcionamiento implica largos y complicados procesos de negociacion. Ambos presidentes
han intentado socavar la separacién de poderes y ambos promovieron un desplazamiento del poder civil al
militar.

La ruptura abrupta del gobierno de Bolsonaro con los lineamientos de politica exterior de gran parte de
sus antecesores y su realineamiento acritico con la primera potencia del norte han generado voces criticas
segtin las cuales este viraje no se ha traducido en beneficios concretos para Brasil (McCoy, 2019; Stuenkel,
2019). Estos criticos destacan, por ejemplo, que la administracién Trump ha mantenido o ha amenazado
con imponer barreras arancelarias para exportaciones brasilefas de importancia clave, como son la carne
y el acero, contradiciendo tratados de comercio bilateral firmados incluso durante la primera visita de
Bolsonaro a Washington, en marzo de 2019. Otros criticos recordaron las advertencias de funcionarios de la
administracién en Washington, segtin los cuales los estrechos vinculos de EE.UU con el “aliado extra-OTAN”
estarfan en riesgo si el Gobierno en Brasilia permitia que la empresa china Huawei participase en las redes de
telecomunicaciones 5G de Brasil, actitud que otros saludaron como una muestra sana de autonomia. Algunos
analistas brasilenos argumentaron también que el abandono de la posicién autonomista en la politica exterior
brasilenia durante la presidencia de Trump habia debilitado el posicionamiento internacional del pais y habia
generado tensiones con otros importantes socios, por ejemplo, los miembros del grupo Brics (“Alinhamento
Automitico’, 2019). Otros se refieren a encuestas segun las cuales un 60% de los/las brasilefios/as expresaron
no tener conflanza en la politica de Trump hacia Brasil (Wike, 2020), al tiempo que sefialan que una minoria
en el gabinete pudo oponerse con éxito a una relacién demasiado estrecha con Washington en algunas
materias, por ejemplo, en la cuestién de un posible retiro de Brasil del Acuerdo de Paris sobre el cambio
climético y con respecto a una posicién mds confrontativa hacia Beijing (Stuenkel, 2019).

El 30 de diciembre de 2020 el portal de noticias brasilefio G1 publicé un balance de los logros del gobierno
Bolsonaro en la primera mitad del periodo. Segin G1, de las 58 promesas iniciales de Bolsonaro, solo 14 se
han cumplido por completo y 13, parcialmente. Ello significa que més de la mitad de las promesas se hallan
incumplidas, en particular aquellas referidas a dreas importantes como salud, economia, asuntos sociales,
relaciones exteriores y seguridad publica (Velasco ez a/.,2023). Una parte de la discrepancia entre lo prometido
y lo cumplido seguramente se deba a los efectos de la pandemia.

Volviendo a nuestros conceptos analiticos y a las hipdtesis del comienzo de este trabajo y resumiendo lo
expuesto, podemos afirmar lo siguiente.

e Lapoliticaexterior de Bolsonaro significé un radical cambio de rumbo respecto ala de sus antecesores,
asi como una ruptura con elementos centrales de la politica exterior cultivada tradicionalmente
por décadas desde el Palacio Itamaraty. Este cambio abarca, siguiendo la clasificacién de Charles F.
Hermann (1990), tanto los objetivos y el estilo como la parte programética y el modelo de inserciéon
internacional de Brasil.
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Analiticamente valiosa para nuestro estudio ha sido la diferenciacién de Gian Luca Gardini entre
una politica exterior pragmadtica y una ideoldgica. Como se mostrd en los parrafos anteriores, las
relaciones bilaterales exhiben ambas caracteristicas. La mezcla concreta entre elementos ideoldgicos
y pragmaticos varia segun el drea politica, las convicciones de sus protagonistas y su peso en la arena
politica. Frente al hecho de que muchas materias en las relaciones bilaterales son del tipo
interméstico y afectan, por lo tanto, intereses de (en su mayoria bien organizados) actores
internos, sean ellos adherentes u opositores del gobierno, su manejo por ambos gobiernos es
particularmente sensible. Nuestros datos empiricos nos permiten concluir que aquellas areas en
las cuales predomina més pragmatismo que rigidez ideoldgica son el comercio, las inversiones
directasy la politica de seguridad. Este pragmatismo arriesga, sin embargo, ser abandonado'y
transformarse en acciones unilaterales con gran potencial del conflicto (sanciones, amenazas verbales,
retiro de ayudas) en aquellas situaciones en las cuales intereses genuinos y bien organizados son
afectados. Ejemplos al respecto son la imposicién de aranceles (unilateral por EE. UU, en el caso del
aluminio y acero, y de ambos lados, en el caso del biocombustible), amenazas verbales de
Washington contra Brasilia en la disputa por la tecnologia G5 y el compromiso de Brasil en el grupo
Brics (entre otros). Un caso especial de disenso entre ambas partes, de alta importancia politica y
con fuertes ingredientes ideoldgicos es la creciente presencia china en los paises al sur del Rio
Grande y especialmente en Brasil, pais honrado desde Pekin con el atributo de “aliado estratégico”.
Bolsonaro y su ministro de Relaciones Exteriores han prometido repetidas veces una
desideologizacién de su politica exterior y un nuevo pragmatismo. Pero los defensores de la
desideologizacién parecen no comprender algo que se demostré en la practica de las relaciones
bilaterales, y es que también la desideologizacién es una ideologfa.

La diferenciacién de Miriam Gomes Saraiva entre institucionalistas pragmdticos y autonomistas en
su articulo de 2010 referia a dos grupos dentro del Palacio Itamaraty durante las presidencias de
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) y Lula da Silva (2003-2010). Frente a la marginalizacién
del Itamaraty durante el periodo de Bolsonaro y de su ministro de Relaciones Exteriores, Aratjo,
esta diferenciacién no nos ha ayudado en nuestro analisis. Tanto Trump como Bolsonaro perciben
el mundo solo en las categorias amigos/enemigos, y han desmontado los ministerios de asuntos
exteriores y con ello los servicios diplométicos de sus respectivos paises (el Foreign Office y el
Itamaraty), y no han seguido politicas coherentes ni en el interior ni en el exterior. Sin embargo, las
categorias propuestas por Gomes Saraiva cobran gran utilidad nuevamente durante la presidencia
de Biden, quien ha devuelto a la Secretaria de Estado de los EE. UU. y al servicio diplomatico la
importancia debida.

El ¢je articulador de la politica exterior de la administraciéon Bolsonaro ha sido, retomando los
dos conceptos de Alejandro Frenkel, una mezcla de “americanismo” y “desamericanizacion
aggiornada” (Frenkel, 2018: 3). El “americanismo”, es decir, un realineamiento estrecho con la
administracién Trump, fue la estrategia dominante durante nuestra ventana temporal de observacién
(2019-2020) y alcanzd, no obstante, solo resultados modestos y por ello frustrantes para Bolsonaro, a
consecuencia del lugar subordinado que ocupé Brasil entre las prioridades de la politica exterior de
Trump. Ciertos elementos de “desamericanizaciéon” del pasado fueron mantenidos por Bolsonaro, no
en ultima instancia debido a la resistencia presentada por parte de la base bolsonarista en el
gabinete, en el Congreso Nacional y/o en la sociedad en su conjunto, la que remite a voces y a circulos
académicos que subrayan el caricter independiente de la politica exterior brasilefa, su posicién
in between, su afinidad tanto con el occidente como con el tercer mundo, asi como la importancia
deBrasil en tanto posible puente y mediador a nivel internacional (Jaguaribe, 2013, pp. 325-327).
El desamericanismo aggiornado se manifesté ademds en las criticas de Bolsonaro y su ministro
de Relaciones Exteriores Aratjo al Mercosur como un bloque ideologizado y restrictivo, del cual seria
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mejor liberarse, asi como al izquierdismo latinoamericano'y al marxismo cultural, asociados al Partido
de los Trabajadores brasilefio y al régimen venezolano. Restablecer el orden y la grandeza perdida de
Brasil se tradujo, en el accionar de Bolsonaro y de su ministro de Relaciones Exteriores, en medidas
que aislaron a Brasil de los paises vecinos y de la participacién en instancias internacionales como
la ONU o el Foro de Sao Paulo, en la clausura de relaciones diplomdticas con base ideoldgica y
en la priorizacién de relaciones bilaterales que prometen beneficios a la economia brasilefa. Sin
embargo, la estrategia de desamericanizacién tenia también sus limites, como puso en evidencia, por
ejemplo, el hecho de que Bolsonaro no se despidiera del foro de los Brics, sino que se limitase a sefalar
que las instituciones financieras de este foro de cooperacién sur-sur, concebidas como fuentes de
financiamiento alternativas a aquellas dominadas por los paises del norte —como el Banco Mundial
y el FMI— y que son una herramienta eficaz para el desarrollo econémico de la economia brasilena
(Guillén Ayala, 2019).

e Una caracteristica central de la desamericanizaciéon es la capacidad de diversificar las
relaciones exteriores, en nuestro caso visible en primer lugar en las relaciones entre Brasil y
China. Si bien Bolsonaro en su campana electoral se valié de una retérica hostil hacia China,
una vez electo presidente pasé sucesivamente de la confrontacién ideoldgica al pragmatismo y de
alli al claro afdn por incentivar el comercio con China. Bolsonaro expandid las relaciones bilaterales
con esta potencia en ascenso, menos por conviccién que como reaccidén ante los hechos
econdmicos: la creciente interdependencia o dependencia econdmica entre Brasil y la potencia
asidtica y la fuerte presencia en la base electoral de Bolsonaro de sectores y facciones que se bene
fician de estas relaciones. Sin embargo, a la iniciativa QUAD, un intento de contrarrestar la
expansion del dragén China en Asia-Pacifico, Bolsonaro se adhiri6 solo simbélicamente, teniendo
claro que Brasil no puede arriesgarse a enfrentar al dragén chino debido a sus estrechos vinculos
econdémicos con esta potencia. Tampoco India, Australia ni Japén han podido arriesgar una
confrontacién con la potencia lider en su regién: el precio podria resultar demasiado alto (Nicolini
etal.,2019).

e Como el accionar de Trump ha mostrado, las relaciones de EE. UU. con Brasil ocuparon solo un
lugar subordinado en su agenda y no siguieron un rumbo claro y coherente, lo que inevitablemente
determind frustraciones al lado brasilefio. A pesar de las repetidas afirmaciones de amistad y estima
mutua por parte de Trump, su administracién tomé a veces decisiones contradictorias hacia Brasil,
especialmente en el drea comercial. Cuando le parecié oportuno y amenazé violar su objetivo
principal “Make América great again”, no vacilé en amenazar a Brasil por mantener estrechas
relaciones con China, el gran competidor de Estados Unidos.
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